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 摘  要 
 
中国三十多年的改革开放进程，实质上就是一个制度不断变迁与创新的过
程，旧制度在改革过程中不断被新制度取代。地方政府作为最重要的制度供给
者，其创新行为极大地推动了地方的改革进程，成为了影响区域经济增长的重
要因素。在中央政府主导的“政治锦标赛”的激励下，地方政府有着强烈的意
愿，通过制度创新来追求潜在的制度收益。 
近年来，随着厦漳泉同城化建设的快速推进，漳州市迎来了宝贵的发展机
遇，在这种趋势下，漳州如何抓住机遇，改变区域发展中的相对弱势地位，不
断拓宽新的发展空间，是一个关系漳州未来发展大局且必须着力破解的重大问
题。以此为背景，漳州市计划将紫泥岛开发建设成以发展现代服务业为主的“生
态智慧岛”。根据初步设想，紫泥岛将创新开发管理模式，借鉴欧美发达国家
和港澳等地区的成功经验，比照深圳前海深港现代服务业合作区，探索实施法
定机构运作模式，负责紫泥岛的管理开发，以紫泥岛的成功带动全市产业转型
升级，达到改变区域竞争格局的目的。 
本文以漳州市政府这一制度创新主体为视角，通过对地方政府制度创新相
关文献的梳理，以及紫泥岛的区位优势分析，找出漳州市选择紫泥岛进行法定
机构制度创新的原因，并对紫泥岛探索实施法定机构模式的制约因素进行探析。
同时，通过对深圳前海法定机构试点经验的借鉴，提出紫泥岛探索实施法定机
构模式的对策建议。然而，由于目前紫泥岛的开发尚处于概念设计阶段，并无
实施现状可供分析，且国内试点法定机构模式的实践经验较为缺乏，因此，本
文对紫泥岛探索实施法定机构模式的制约因素分析还不够深入具体，所提出对
策建议的可操作性还有待进一步提升，仍需在今后的探索过程中具体问题具体
分析，不断总结完善。 
 
关键词：地方政府；区域开发；制度创新；法定机构；制约因素 
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 Abstract 
 
The essence of China's thirty years of reform and opening up process is an 
process of institutional change and institutional innovation. In the reform process, a 
series of new systems replaced the old systems. Local government is the largest 
system providers, local government system innovation has greatly promoted the 
regional reform process and has become an important factor affecting regional 
economic growth. Under the effect of the central government "political 
Championship" incentives, local governments have a strong will to pursue the 
potential benefits of institutional innovation. 
In recent years, with the rapid development of Xiamen Zhangzhou and 
Quanzhou city convergence construction, Zhangzhou City is experiencing in a rare 
development opportunity. In this great situation, for Zhangzhou how to seize 
opportunities, changes in its relatively weak position in regional development is, and 
continuously expand new development area, will be a major issue that Zhang Zhou 
must strive to address in order to achieve the future development.Under this 
background, Zhangzhou City plans to construct ZiNi island to  develop modern 
service-oriented "Ecological Wisdom Island", leading the city's industrial 
transformation and upgrading. According to initial ideas, ZiNi island will develop 
innovative management model, refer to the successful experience of developed 
countries in Europe and America and Hong Kong and Macao regions, compare to 
modern service industry cooperation zone in Shenzhen Qianhai, explore the 
operation mode of implementation of Legal organization and take the responsibility 
of operating and developing Zini Island.The successful case of Zini Island has led 
the city's industrial transformation, achieving the purpose of changing the regional 
competition. 
In this paper, Zhangzhou municipal government innovation system is viewed as 
the main body of this perspective, through the summary of the local government 
system innovation relevant literature, as well as the analysis of regional advantages 
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of ZiNi island to identify the reasons why Zhangzhou choose Zini island to develop 
statutory system innovation. Furthermore, the paper analyses the restricted factors 
for Zini island to explore the implementation of the purple clay constraints statutory 
boards mode of conduct. The paper then through comparison with the Statutory 
Boards of UK, USA, Singapore, Hong Kong regional operating mode, as well as 
Shenzhen QianhAi statutory board trial experience for reference, proposes advises in 
regards to Zini Island Exploration Suggestions implementation of the statutory board 
model.However, due to the current development of Zini island is still in the 
conceptual design phase, there is no exiting implementation cases available for 
analysis. In the meantime, domestic statutory boards lack the practical experience, 
leading to the fact that in this paper,the analysis doesn't provide detailed and deep 
insight of the restricting factor of exploring and  implementation of the Zini island' 
statutory borad. Thus, the operationability of the recommondations and advises 
provided in this paper will need further improvement. 
 
Keywords: Local Government;Regional Development;Institutional Innovation; 
Statutory Board;Restricting Factors 
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 1 
一、导论 
（一）研究问题与研究意义 
1.研究问题 
漳州市位于闽南金三角南端，北部与厦门、泉州相连，东面与台湾隔海相
望，地处厦漳泉大都市区和海峡西岸经济区。近几年来，面对经济形势下行压
力的挑战，漳州市经济仍然保持平稳较快增长，总体呈现良好发展态势。特别
是 2015 年，全市国内生产总值达 2767.45 亿元，增长 11.0%，GDP 增速位居福
建省第 1位。①可以说，漳州开始进入发展的快车道，综合经济实力不断攀升。 
但与厦门、泉州相比，漳州经济发展基础较为薄弱，总体竞争力不强，在
同城化初期，厦泉两市的集聚效应大于辐射效应，资金、技术和人才等面临流
失的风险。因此，在厦漳泉大都市区同城化快速推进的趋势下，漳州市如何转
变思维，开发拓展新的经济增长极，改变区域竞争中相对弱势的地位，是关系
漳州未来发展大局且必须着力破解的重大问题。 
漳州市是台湾同胞的重要祖籍地，厦门海沧与漳州角美两个国家级台商投
资区的发展为漳州对台合作发挥了重要作用，漳州市的对台优势明显。以此为
背景，漳州市计划开发建设紫泥岛，着力发展以科技创新和金融服务等为主导
的现代服务业，以此促进全市产业转型升级，把紫泥岛打造成为推动两岸关系
合作的新载体。根据初步设想，紫泥岛将创新开发管理模式，坚持整体规划、
统筹推进、政府主导、市场运作，按照精简高效、机制灵活的原则成立管理机
构，借鉴国（境）外地区及前海合作区的成功经验，探索法定机构运作模式，
负责紫泥岛的管理开发工作。 
由于经济发展方式是由相应的制度安排决定的，政府是最大的制度供给者，
地方政府制度创新极大地推动了地方的改革进程，成为了影响区域经济增长的
重要因素。有研究指出，地方经济的发展水平和增长速度与地方政府创新行为
                                                        
①
 《泉州市 2015年 12月份统计月报（下）》，泉州统计信息网. 
http://www.qztj.gov.cn/outweb/news.asp?ClassID=110&id=6859 
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 2 
的活跃度基本保持正相关的关系。探索实施“法定机构”管理模式，归根结底
是一种地方政府的制度创新行为，因此，如何以漳州市为研究主体，分析影响
紫泥岛探索实施法定机构模式的制约因素，如何借鉴境外法定机构的成熟模式
及前海模式的成功经验，对紫泥岛探索实施法定机构模式提出切实可行的实现
路径，是本文研究的重要内容。 
2.研究意义 
随着我国改革开放进程不断推进，在很多领域，旧有行政管理体制已经不
能满足新时期经济发展的需要，存在着诸如政府机构设置不尽合理，执行力不
强；政府职能转变不够到位，对微观经济活动干预较多；决策民主化程度不够，
依法行政水平不高等弊端，影响经济的可持续发展。针对这些不足，国外法定
机构管理模式无疑为我国行政体制改革提供了有益借鉴，在紫泥岛探索实施独
立高效的法定机构，能够实现区域开发的科学高效与灵活发展。而探索实施法
定机构归根到底是一种制度创新行为。因此，研究地方政府创新的动因、困境、
出路，以及法定机构的运行模式显得尤为重要。 
从理论意义上看，把地方政府从政府体系中独立出来，作为制度创新的主
体加以研究，充分利用国内外已有的研究成果，结合漳州市实际，分析地方政
府实施制度创新的动因、困境及出路，对于分析阻碍地方政府进行制度创新的
外部因素与内部因素有着重要意义。 
从实践意义上看，法定机构虽然在国外已经发展成熟，但对于我国来说仍
是新鲜事物，目前我国地方政府对法定机构模式的认知不足，法定机构模式在
国内的试点较少，实践经验不足。本文以紫泥岛探索实施法定机构模式为例，
分析地方政府推动紫泥岛探索实施法定机构可能面临的制约因素，并提出探索
法定机构的对策建议，这对于普及法定机构相关概念，积累法定机构的运作经
验将起到一定的现实意义。 
（二）研究综述 
改革开放以来，中国在经济社会发展方面取得的成就令世界瞩目，这得益
于大规模的制度创新活动，对传统体制进行大刀阔斧的改革，使各项制度不断
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跟上时代发展的步伐，逐步适应当今的经济社会现状。这一系列大的变革中，
中央层面的制度创新是最根本的决定因素，但地方政府所主导的改革也扮演了
相当重要的角色。地方政府运行的好坏直接关系到一个地方的发展进程，地方
政府制度创新重要性愈加明显。 
1.理论研究综述 
我国最早把地方政府作为制度变迁的独立主体加以研究的学者是杨瑞龙，
在他之前，我国文献基本上是借鉴西方学者诺思的理论，把制度创新的主体的
划分为个人、团体、政府三个层面。杨瑞龙则根据我国改革开放后地方政府所
扮演的重要角色，把地方政府作为一个独立制度创新主体来研究，并引入“中
间扩散性制度变迁方式”的理论假说，提出地方政府在制度创新过程中扮演“第
一行动集团”的角色。在他之后，地方政府作为制度创新的主体，引起国内更
多学者的关注，其中，陈天祥、郭小聪、傅大友等学者对此有较为系统的论证。
目前，国内理论研究主要集中在制度创新的内涵、主体、动因、困境及出路等
方面。 
（1）地方政府制度创新的内涵 
了解地方政府制度创新的内涵，必须先明白“地方政府”和“制度创新”
这两个概念。关于地方政府，《国际社会科学百科全书》定义为：“地方政府
是属于公众的政府，有权决定和管理一个较小地区内的公众政治，是中央政府
的分支机构。”①《辞海》定义为：“地方政府是中央政府的对称，是设置在地
方负责行政工作的国家机关。” 
关于制度创新，美国新制度经济学代表人物诺思认为：“制度是一系列被
人为制定的规则程序和道德规范，制度提供了人类相互影响的框架，它们建立
了构成一个社会或一种经济秩序的合作与竞争关系。”在新制度学派看来，制
度创新通常等同于制度变迁，林毅夫强调了这种一致性，他认为对现有制度的
修正同时也是一种制度创新。②陈天祥的观点也受到了新制度学派的影响，他认
为所谓的制度创新，就是一种制度变迁的过程，是制度创新主体为获得潜在制
度收益而进行的制度安排。③傅大友从哲学的高度对地方政府制度创新进行界
                                                        
① 杨小云.近期中国中央与地方关系研究的若干理论问题[J].湖南师范大学社会科学学报，2002，（1）. 
② 傅大友、芮国强.地方政府制度创新的动因分析[J].江海学刊，2003：92-98. 
③ 陈天祥.中国地方政府与制度创新[J].中山大学学报，2000：120-127. 
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定，他认为制度创新是地方政府通过制定新的行为规范，调整不同利益主体间
的权利关系，为重新实现权力平等而自主地进行的创造性的活动，①这一界定同
时融合了经济学范畴与社会关系范畴。 
（2）地方政府制度创新的主体 
学界普遍认为推动制度创新的主体包括个人、团体和政府，而诺斯等大多
数学者都认为政府进行制度安排的成本远远小于个人或团体，政府在三个主体
中具有较为重要的地位。 
郭小聪同意诺斯的观点，他认为，相较于个人与团体，政府具有完整的组
织系统，可以支配的资源也较多，由政府主导的制度创新实施成本更低、影响
更大、合法性也较高。同时，政府能够运用自己的资源，支持或约束个人和团
体的制度创新行为，个人和团体的制度创新也只有上升到政府行为层面，才能
得到推广并产生效应。②郭小聪的观点仍然停留在新制度学派的逻辑框架中。 
更多的学者借鉴了杨瑞龙“中间扩散性制度变迁方式”的理论假说，突破
了新制度经济学的逻辑框架，根据我国的具体国情，引入地方政府行为的分析，
将制度创新的主体划分为中央政府、地方政府和微观主体三个层面。 
傅大友根据地方政府在制度创新中所处的地位和角色，将地方政府制度创
新行为归纳为以下三种类型：一是中央政府主导型。中央政府是新制度的发起
者和制定者，地方政府只负责新制度的组织和实施，中央政府是制度创新的“第
一行动集团”。二是地方政府自主型。地方政府是新制度的发起者、制定者、
组织者和实施者，是制度创新的“第一行动集团”。三是地方政府与微观主体
（团体和个人）合作博弈型。微观主体和地方政府某些时候存在利益共同点，
地方政府通过自身组织优势，帮助微观主体实现制度创新，充当微观主体（第
一行动集团）的保护者，即“第二行动集团”。③把地方政府从政府中独立出来，
并在各个类型中充当的角色加以研究，对理解我国制度变迁过程具有重要意义。 
黄永炎也肯定了地方政府在制度创新中发挥的重要作用。他认为，我国当
前以地方政府为主体进行制度创新的行为选择，是中央政府、地方政府和微观
主体三者通过利益博弈而确定的制度变迁方式。地方政府主导的制度创新行为
                                                        
① 傅大友、宋典.地方政府制度创新的动力机制研究[J].苏州大学学报，2004：26-29. 
② 郭小聪.中国地方政府制度创新的理论：作用与地位[J].政治学研究，2000，(1)：67-73. 
③ 傅大友、芮国强.地方政府制度创新的动因分析[J].江海学刊，2003，92-98. 
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具有收益大、风险小的优点，有利于制度创新取得较大的规模效益。①陈天祥也
认为，地方政府作为中央政府的分支机构，负责管理相对较小的区域，新的制
度设计更能切合地方实际，更适合作为推动制度创新的主体。② 
（3）地方政府制度创新的动因 
陈天祥将地方政府制度创新的动因归结为以下四点：一是宪法秩序的变化。
1982年宪法重新确立了地方政府作为地方国家行政机关的地位，改中央一级立
法体制为中央与地方四级立法体制，赋予地方政府一定的立法权；二是制度创
新成本。我国幅员辽阔，各地区之间面临的情况千差万别，由中央政府统一设
计的新制度很难预期其实施成本，而由地方政府主导的创新方案较能切合当地
实际，实施成本也较小；三是制度创新的预期收益。在分灶财政体制下，地方
政府逐渐成为具有独立发展目标的利益集团，具有追求本地经济发展而进行制
度创新的动机，地方政府创新的积极性被充分调动起来；四是制度创新能力。
市场化改革使地方政府获得了更大的资源配置能力，地方政府比企业更能承担
变革的成本，即有较强的制度创新能力。③陈天祥的分析框架基本遵循新制度经
济学关于制度变迁的理论，将关注点集中在地方政府本身进行制度创新的能力
和条件，而忽略了外部环境变化对制度创新的影响。 
傅大友把地方政府制度创新的动因归纳为三个方面：一是社会生产力的发
展导致社会环境变迁，政府与社会的互动关系也随之改变，这是地方政府制度
创新的外部动因；二是制度自身的结构缺陷导致地方政府对现有制度进行更新
与完善，这是地方政府制度创新的内部动因；三是地方政府是为实现地方经济
利益而做出制度创新的行为，这是地方政府制度创新的主体动因。④傅大友的分
析更为全面，除了地方政府主体本身外，还关注了外部环境和内部制度对地方
政府创新行为的影响。 
高卫星从地方政府制度创新的起点、动力、原则及外部条件四个方面，完
整阐述了地方政府制度创新的动因：即制度失灵是地方政府制度创新的原因，
利益驱动是地方政府制度创新的动力，收益大于成本是地方政府制度创新的原
                                                        
① 黄永炎、陈成才.地方政府制度创新的行为探析[J].探索，2001，（4）：54-57. 
② 陈天祥.中国地方政府与制度创新[J].中山大学学报，2000，120-127. 
③ 陈天祥.中国地方政府制度创新的动因[J].管理世界，2000，202-203. 
④ 傅大友、芮国强.地方政府制度创新的动因分析[J].江海学刊，2003，92-98. 
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则，制度环境变迁是地方政府制度创新的外部条件。① 
地方政府推动制度创新的原因很多，但从经济学“成本效益分析”的角度
来看，最重要的一点无疑是创新利润的存在，当制度创新的预期收益大于制度
创新的实施成本时，地方政府就会进行创新。 
（4）地方政府制度创新面临的困境及出路 
从地方政府竞争的角度看，过度竞争会导致制度创新的失范，这也符合诺
斯悖论的原则。随着分税制的实行，地方政府成为一个独立的利益集团，具有
增加财政收入，实现经济发展的内在动力，与其他地方政府处于一种竞争关系。
但地方政府间的竞争并非都是良性的竞争，各地之间为确保本地的经济发展，
可能会设置贸易壁垒，增大地区之间的交易成本，最终导致地方保护主义。据
此，周业安提出了解决对策，他认为，通过经济体制创新来带动经济增长固然
重要，而降低交易成本却是一种实实在在的节约措施，既要“开源”也要“节
流”，因此规避地方保护主义、降低交易成本，才能在良性竞争的基础上实现
地区之间的平衡发展。②同样，薛飞从制度变迁的路径依赖理论出发，也认为地
方政府在利益大到足以冲破政府行为规范约束时，就会不顾全局利益而追求地
方利益，形成“地方主义”。另外，他又补充了一个新观点，即拥有决策权的
主要官员在追求政绩最大化的同时，也会不顾全局利益而产生短期行为，出现
错误的政绩观。③ 
针对以上困境，黄永炎认为，必须通过法律对地方政府与中央政府、微观
主体之间的关系加以规范。一是理顺地方政府与中央政府的关系，既要赋予地
方政府制度创新的权力，又要加强中央对地方制度创新的监管，通过法律规范、
行政监督、财政控制等手段，保证地方政府制度创新的良性循环。二是理顺地
方政府与微观主体的关系，完善民主制度，加强民主参与，规范引导当地民众
广泛参与制度创新过程，争取民众对制度创新的理解和支持。三是健全地方政
府自身的决策制度，采用集体决策的方式，提高决策的科学性，从而增强政府
创新能力。④ 
                                                        
① 高卫星.地方政府制度创新的几个问题[J].郑州大学学报（哲学社会科学版），2005，（4）：40-43. 
② 周业安、赵晓男.地方政府竞争模式研究——构建地方政府间良性竞争秩序的理论和政策分析[J].管理
世界，2002，（12）：52-61. 
③ 薛飞.论我国地方政府的制度创新行为[J].行政与法，2003，30-32. 
④ 黄永炎、陈成才.地方政府制度创新的行为探析[J].探索，2001，（4）：54-57. 
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2.实证研究综述 
在地方政府制度创新主体方面，陈国权以温州民营经济发展为背景，分析
了温州地方政府在民营经济发展过程中扮演的重要角色。温州的微观经济主体
在制度创新过程中扮演着重要角色，由于地方政府与民营企业之间利益联系紧
密，温州地方政府对民营企业的制度创新活动倍加保护，为民营经济发展提供
了一个开放、自由发展环境，并逐步融入制度创新主体的行列。地方政府作为
制度创新的“第一行动集团”和“第二行动集团”，极大地促进了温州民营经
济的发展。温州市政府仅在 1987年至 1997年期间就相继出了 9个地方性政策，
民营经济的发展成为地方政府公共收入的重要来源，温州经济实力的提高和地
方财政收入的增加反过来支持了地方政府制度创新。但温州政届不少人员以业
主的身份参与了经济活动，这一现象导致了地方政府与民营经济利益兼容这种
公私不分的现象，妨碍了自主开放的市场秩序的形成，产生了短期行为与地方
主义，将导致一定的创新行为失范。① 
章文光的研究以珠海市试点低碳城市建设为例，分析了地方政府在制度创
新过程中的角色及行为。无独有偶，他也利用“第一行动集团”和“第二行动
集团”的分析框架，认为地方政府作为第一行动集团角色主体，发挥着主动变
革的重要作用，作为第二行动集团角色主体，有助于形成全社会广泛参与的机
制。同时，地方政府普遍面临的问题是双重角色的重叠和混淆，容易产生职责
不清、任务不明或者权限不足的问题，再加上低碳领导组织体系虚化导致的协
调不力以及由城市层级所限形成的制度掣肘，成为削弱试点成效的主要因素。
他指出，地方政府应当扮演多重角色职责，设计多方参与的长效机制，发挥政
府、企业、社会“三方机制”合力，明确细分低碳事项、界定与之对应的政府
职责，实现低碳发展职责同构、法制先行。② 
从地方政府制度创新的作用方面看，董驰的研究以河北保定为例，分析了
保定市立足产业实际，把新能源产业的发展作为地方特色产业之一，并且注重
在这一方面进行政策创新，扶持产业发展。因此作者得出结论：地方政府制度
                                                        
① 陈国权、麻晓莉.地方政府制度创新与民营经济发展——温州制度变迁的轨迹与分析[J].中国行政管理，
2004，（6）：83-87. 
② 章文光.低碳城市试点中地方政府制度创新角色及行为——以珠海市为例[J].中国行政管理，2004，
（11）：28-31. 
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创新对地方产业、经济发展具有重要作用。①正是由于地方政府更加了解本地的
制度环境和微观主体的现实需求，因此也更能结合本地实际进行制度创新。 
从制度供给的角度来看，创新行为通过制度的形式来确立才更有稳定性。
朱圣明以浙江温岭股份合作制、民主恳谈、参与式预算、行业工资集体协商等
地方政府制度创新成果为例，指出地方制度创新一个重要的作用在于使创新具
有本区域范围内的合法性。由于有了制度的保障，温岭的民主恳谈制度一直延
续下来，新河的参与式预算才得以衍进与深化，新河羊毛衫行业的工资集体协
商才在全市其他行业得到推广。也只有有了制度建设，才能使创新不因官员意
志的变动而变动，让制度本身纳入可持续的轨道。② 
周宝砚的研究从地方政府制度创新对区域发展的影响入手，指出一些地方
政府能够在中央给定的政策范围内结合当地实际进行创新，如上海的“规划管
理型政府操作模式”、江苏的“地方政府推动型管理模式”、浙江的“从自由
放任到营造良好环境的地方政府管理模式”等。应当说地方政府制度创新推动
了当地经济社会的发展，但也有一些地方（比如西部一些地区）对政府制度创
新的意义认识不够，缺乏创新意识、创新手段，从而导致了经济的相对落后，
客观上加剧了区域差距。因此，进行地方政府制度创新，不仅要推动本地区经
济社会发展，更要协调好政府间的关系，以促进区域协调发展。③张秀东在他的
文章中也指出，要实现东北的第二次经济腾飞，必须抓住东北发展过程中的主
要矛盾，即体制问题。只有通过制度创新来健全市场经济才是东北振兴的根本
出路。④ 
从地方政府制度创新的基本路径来说，王颖着重分析了 2000年左右中部地
区发展相对滞后的原因，她觉得比照东南沿海地方政府，中部地方政府是权力
有余而能力不足。因此，地方政府进行制度创新，当务之急增强政府创新能力。
她认为，非正式制度是要提高地方政府的创新理念和思维方式，正式制度是要
通过加快地方政府职能转变、健全地方政府的各项法律法规等途径增强中部地
                                                        
① 董驰、刘佳.地方政府制度创新与地方特色产业的发展[J].企业研究，2010，（16）：77-78. 
② 朱圣明.制度创新与地方政府的作用——基于温岭经验和特征的解读[J].天津行政学院学报，2009，（1）：
36-41. 
③ 周宝砚.区域协调发展与地方政府制度创新[J].行政论坛，2007，（2）：21-23. 
④ 张秀东、吕永邦.论地方政府在制度创新中的特殊功能——从振兴东北看制度创新[J].佳木斯大学社会
科学学报，2004，（1）：31-32. 
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